






























































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































































Income per capita  .000015 .193 .03 
Percent poverty  .016 .064 .46 




































































































































































































































































































































































Income per capita  .000048 .274 .006 
Percent poverty  .214 .373 .000 
























































































































































Contracts Other Twp.  County  Religious Nonprofit  Business 
Health and Disability  15%  26%  11%  48%  33%  81% 
Senior Services  26%  26%  6%  66%  20%  88% 
Youth Services  6%  25%  0%  63%  12%  81% 









































































Youth Services        64%  68% 
Senior Services        87%  46% 
Health Services        23%  44% 
Disability Services    50%  50% 
Housing Assistance    34%  73% 
Immigrant  Services    11%  60% 
Homeless Assistance  16%  50% 







































Youth  29%  82%  0% 0% 24% 0% 6%  0% 
Senior  0%  63%  6% 13% 13% 19% 6%  0% 
Health  50%  50%  25% 25% 25% 50% 50%  25%
Disability  0%  55%  0% 27% 0% 0% 27%  0% 
Housing  0%  55%  9% 9% 0% 9% 55%   9% 
Immigrant  33%   0%  0% 0% 0% 0% 33%  0% 
Homeless  0  50%  50% 0% 0% 0% 0%  25%























































































Senior housing     16%





































Senior housing    34% 19% 









































Youth Services    26%  52% 
Senior Services  35%  59% 

























































































townships  County  Religious  Nonprofit 
Health and Disability  66%  35%  35%  68%  76% 
Senior  48%  36%  19%  68%  83% 
Youth     28%  28%  33%  61%  67% 
All Residents/Low 
Income 















Youth  84%  74%  53% 32% 37% 11% 0%  73% 
Senior  21%  58%  17% 33% 54% 21% 13%  67% 
Health  0%  67%  50% 33% 67% 50% 17%  60% 
Disability  20%  60%  20% 20% 60% 30% 0%  48% 
Housing  0%  63%  25% 0% 38% 50% 0%   53%
Immigrant  75%  75%  75% 50% 50% 50% 0%  80% 
Homeless  0  50%  25% 0% 25% 0% 25%  57% 























































































































collaborate    21%  16% 
Collaboration takes too much time 18% 9% 
Differences in goals a problem for 
collaboration  13%  20% 
Turf issues are a barrier to collaboration 19% 16% 
MUNICIPALITIES   
Not enough organizations with resources to 
collaborate  32%  20% 
Collaboration takes too much time 12% 7% 
Differences in goals a problem for 
collaboration  31%  10% 
Turf issues are a barrier to collaboration 24% 17% 
 
Finding organizations with appropriate resources seems to be a common issue, but a greater 
barrier for municipalities (52 percent) rather than townships (37 percent).  Regional cooperation might 
help both townships and municipalities to locate partners with resources and also with similar goals 
(which figures as at least somewhat of a problem for 33 percent of townships and 41 percent of 
municipalities).  Overall, however, few townships or municipalities believed that collaboration takes too 
much time, despite some reported difficulties with turf issues or differences in goals. 
Regional collaboration could help townships and municipalities to find more 
partners and resources. 
We also asked municipalities whether particular organizations should provide regional leadership 
for social services.  The list for municipalities is broader, because they belong to a variety of regional 
organizations, such as the Metropolitan Mayors Caucus and Councils of Government.  We asked about 
these organizations, metropolitan planning agencies, and state and county governments as regional 
leaders for social service collaboration.  Interestingly enough, there was a clear preference for state and 
county governments (with 60 percent agreeing or strongly agreeing on their leadership role), and more 
modest support for regional organizations or planning agencies, which ranged between 20 and 26 
percent.  State and county governments often provide funding for social services, which may be one 
reason for municipal support for these actors over voluntary regional organizations.  Ambivalence about 
coordination for social services was evident in the high percentage of “don’t know” responses from 
municipalities, which ranged between 26 percent for county government and 39 percent for regional 
planning bodies.   
Municipalities support state or county leadership on social services. 
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Comparing townships and municipalities, we find that collaboration is frequent among those local 
governments that are active in service delivery.  Contracting with nonprofits  and intergovernmental 
agreements fills a need for organizational capacity.  In the case of townships, there are often few full‐
time social service staff and many specialized areas of service.  Municipal governments spend little in 
the area, but over half of those who deliver services use contracting for social service delivery.  Planning 
and coordination with nonprofits and other governments is prevalent, at least for those townships and 
municipalities involved in human service delivery.  This type of collaboration, however, is often focused 
on coordinating efforts within a jurisdiction or across a few neighboring jurisdictions.  There seems to be 
weak support at best for regional organizations in planning and coordination, although there is a 
recognized role for counties and the state among municipalities, and some support for a greater county 
role among townships.   Responses indicated that information‐sharing is the most common collaborative 
activity involving both townships and some municipalities, although there is also prevalent planning and 
coordination with some organizations, particularly nonprofit agencies.  Broader information‐sharing and 
joint planning could be a strategy for targeting areas of need, building the capacity of townships and 
better integrating municipalities as partners.   
PART 8:  CONCLUSION AND RECOMMENDATIONS 
  The decentralized system of social service delivery in the region – the complex web of 
townships, municipalities, other governments and nonprofits – offers both advantages and 
disadvantages.  On the positive side, a decentralized system can be responsive, innovative, 
collaborative, and participatory.  That is, it can tailor services to local needs, experiment with new 
approaches, mobilize partnerships in areas where there are joint gains, and involve individual and 
institutional members of the community as volunteers or donors.  There is evidence of these positive 
effects in the case studies and the survey, at least in some areas.  At the same time, this decentralized 
system has produced uneven human service delivery, with greater fiscal burdens and fewer services in 
some high‐need communities. There is currently a gap between needs and resources across the region. 
Our recommendations highlight ways to strengthen the advantages and to compensate for the 
disadvantages of the current system.   
The townships clearly provide a critical local government infrastructure for human service 
delivery outside of Chicago.  This role has evolved beyond initial mandates for General Assistance, 
especially for more urbanized townships surrounding Chicago, or for the medium‐sized cities of Elgin, 
Waukegan, Joliet, and Aurora, where poverty rates are currently highest.   
Townships have the potential to coordinate and assist social services within 
their boundaries, whether provided by nonprofits or other governments.  
There is uneven provision and effort across the metropolitan area.  Some rural townships 
indicated in comments on the survey that they have little training or knowledge to serve residents who 
may need General Assistance or referrals for other human services.  Additionally, not all of the high‐
poverty townships are active in providing services much beyond General Assistance.  Low‐service 
townships in high‐poverty areas are likely not meeting the needs of residents.  
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Municipalities do provide some social services, especially for seniors and youth.  Yet, municipal 
spending on human services is modest, and their greatest potential for serving citizens lies in 
collaboration between the overlapping municipalities and townships.  Examples of productive 
relationships between townships and municipalities turned up in many of our interviews and survey 
responses – resource sharing, information and referrals, and joint planning.  But, we heard about a lack 
of collaboration in other cases as well, and the survey showed that municipalities often regard social 
services as primarily the province of townships.  Despite evident ambivalence about municipal 
involvement in human services, about 40 percent of municipalities believed that there should be more 
joint planning and coordination in this area.  Because townships and municipalities serve the same 
citizens, there is a need to bring cities and villages into the discussion as partners, especially in areas 
where there are high levels of need or rapid change.  Without a long history of regional collaboration 
centered around a single metropolitan organization, building a broad information network may be a 
realistic goal. 
Municipalities are important partners, especially in communities with 
high levels of need or rapid change. 
Four solutions are needed to support a more effective township and municipal infrastructure for 
social services in the Chicago suburbs:  
• Township coordination of local human service programs 
• Financial assistance  
• Regional dialogue and planning 
• Information exchange and organizational capacity‐building through networking at county or 
sub‐county levels 
Recommendation 1:  Township Coordination 
Townships certainly don’t deliver all social services in their areas, but have a potential role as 
coordinators within their boundaries, with knowledge of the diversity of nonprofits and other 
government services.  At the very least, townships should serve as a point of information and referral 
about the services offered by nonprofits and other governments.  Zion, Wheeling, and others have 
formalized this to a greater extent.  The larger geographic area of townships (in comparison with 
municipalities) helps to sustain a broader tax base for service delivery and also facilitates relationships 
with more service providers.   Yet, townships are smaller than the large and populous counties of the 
region, and have some advantages for coordinating networks that are responsive to local needs.   
Recommendation 2:  Financial Assistance 
The state, counties, and foundations should consider ways in which strategic assistance could 
help to support activity in high‐poverty townships that have unmet needs.  High‐poverty townships have 
the greatest need for social services and the lowest property values to generate revenues for human 
services.  Our survey shows that 16 percent of townships are experiencing fiscal stress that has led them 
to reduce GA benefits, eliminate Emergency Assistance, or take other steps to balance their budgets.  
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Roughly 20 to 30 percent of townships believe that they are meeting only a portion of the need in their 
communities for some services.  Metropolitan townships are also constrained by tax limitations that 
require voters to approve any increases, and so raising levies is often not a viable option, especially in 
high‐poverty areas where voters already have the heaviest tax burdens.  
The problems of high‐need townships are likely to worsen significantly as the economy falters 
and creates more unemployment and underemployment.  Many poor suburbs are experiencing 
substantial new migration of low‐income residents, and some areas have a high concentration of low‐
wage workers who exist marginally above the poverty line.  As the Brookings (2008) study shows, both 
the poor and working poor tend to concentrate in certain communities, creating both higher needs and 
fewer resources for those local governments.  The trend nationally is toward a reconcentration of 
poverty in older suburbs, which creates a greater burden for services in these areas at the same time 
that the lower property values that make housing affordable constrain revenues.     
The state needs to reconsider its current system for assisting high‐poverty townships, which 
requires that townships become receiving units and eliminate services beyond General Assistance. By 
going into receivership status, the township loses its ability to provide other social services from GA 
funds, such as Emergency Assistance, which addresses the needs of a larger population than GA.  Food 
pantries, job training, transportation assistance, health care and other programs beyond GA may require 
support as well in a bleak economy.   
• One option is to provide grants to assist townships, which currently receive little 
intergovernmental aid.  Grants should address needs for multiple types of social services 
rather than GA alone.  They should encourage broader provision beyond GA.  
• Foundations may want to support and showcase innovative strategies that improve the 
effectiveness and efficiency of social services.  These may include partnerships that involve 
townships, municipalities, and nonprofits. 
Recommendation 3:  Regional Dialogue 
  A regional meeting involving multiple stakeholders would place the issue of changing human 
service needs on the agendas of townships and municipalities as well as initiate discussions about 
how to plan to meet these needs and target resources from other levels of government, foundations, 
and nonprofit organizations.  A regional discussion could raise the need for policy attention and 
capacity‐building in high‐poverty areas where there is currently little social service activity. 
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A regional meeting would:  
• Mobilize a larger network of informational and organizational resources for regional 
planning.  
• Present data about changing demographics; information about state, county and 
nonprofit resources; and ideas and strategies from local governments in this region 
and beyond.   
Participants would include regional planning organizations, COGs, coalitions of nonprofit 
organizations, foundations, university researchers, and professional associations such as the Township 
Officials of Illinois (TOI) and the Illinois City and County Managers’ Association (ILCMA), as well as state, 
county, township, and municipal governments.   Nonprofit organizations in the metropolitan area are 
currently improving the voluntary sector infrastructure to serve the poor and working poor in the 
suburbs, and a regional meeting would be especially valuable to promote information‐sharing and 
coordination between nonprofits and local governments.  While some relationships have clearly already 
been built in individual townships and municipalities, the region would benefit from greater awareness 
of activities and needs across both nonprofit and local government sectors.  A regional meeting with 
widespread participation could draw more partners into longer‐term planning efforts being undertaken 
by the Chicago Metropolitan Agency for Planning (CMAP).  Our results suggest that an initial meeting 
must cast a broader net, however, than any single regional organization.   There is a need to provide 
information and dialogue both on the regional level and at a scale that is closer to the operation of 
townships and municipalities, perhaps at the county level. 
Recommendation 4:  Sub‐regional Information Exchange and Capacity‐Building 
Regional efforts should support networking within the region for joint planning and coordination, 
information exchange, and capacity‐building for governments with less social service experience.  For 
townships with little administrative experience in social services, there will be a need to increase the 
capacity to meet program demands.  For high‐poverty townships that have not been active in social 
service provision, financial assistance is likely not enough.  For some rural townships now encountering 
growth in high‐need populations, the survey indicated that there is a need for information and training. 
The size of the six‐county region and the differences between urbanized and rural areas indicate 
that the region is not necessarily the scale on which regular interaction to support social service delivery 
should occur, even for information‐sharing.  Both the municipal and township surveys offered some 
support for a county role in promoting collaboration, and counties may encourage information‐sharing 
on social services among local governments and nonprofits on a regular basis.  DuPage County already 
has two good examples of county‐wide township networks: the DuPage County Township Supervisors  
and the Township Caseworkers Association of DuPage County.   Existing organizations may provide a 
foundation for outreach to municipalities, nonprofits, and county organizations in a broader information 
network.  In Cook County, one resource may be the Councils of Government (COGs), which are 
organized on a subcounty level.    The drawback for the COGs is that they currently include few 
townships, although their membership is open to both townships and municipalities.  If the COGs 
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organized subcommittees on social services and actively recruited townships, this could be an ideal 
forum for more collaboration between townships and municipalities as well as local nonprofits. 
Some parts of the Chicago metropolitan area are faced with new challenges because of shifts in 
the geography of poverty, and the concentration of need.  All communities will experience some 
increased need for human services because of the current economic crisis and the gradually increasing 
pressures created by an aging population.  Greater attention must be devoted to future human service 
needs in the region, including unequal capacity for service delivery as well as opportunities for 
collaboration and innovation.   
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APPENDIX A 
TOWNSHIPS THAT RESPONDED TO THE SURVEY 
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MUNICIPALITIES THAT RESPONDED TO SURVEY AND SURVEY SAMPLE 
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APPENDIX B:  METHODS 
We employ several sources of information in this study.   Two original surveys were conducted 
between March and September 2008.  The sample for one included all 114 townships in the 6‐county 
area (Cook, DuPage, Lake, McHenry, Will and Kane).  The other targeted cities and villages in Cook and 
DuPage Counties as well as municipalities in high‐poverty areas within the other four counties.  These 
other areas include the satellite cities of Waukegan, Joliet, Aurora, and Elgin and municipalities in the 
Round Lake area of McHenry County.  Our analysis of data from the 2000 Census shows that these are 
the highest‐poverty areas in the region (excluding the City of Chicago).   Despite recent trends in poverty 
and immigrant migration, these are still the most relevant areas for the purposes of our study.12    
The surveys were constructed on the basis of phone interviews with township supervisors, city 
managers, and social service administrators that we contacted based on poverty levels or human service 
activities observed from websites.   Interviews were also conducted with representatives of local 
government organizations such as the Township Officials of Illinois, the Illinois City and County 
Managers Association, Councils of Government (COGs), and Chicago Metropolitan Area Planning 
(CMAP).   Pre‐testing involved administering draft surveys to selected township and municipal officials. 
  Both surveys were administered online, but respondents were notified by regular mail and were 
offered the option of receiving a hard copy or completing the survey over the phone.  One follow‐up 
round of letters was sent for each survey, and further follow‐up was conducted by email and by phone.  
The township surveys were sent to township supervisors, although they were sometimes answered by 
social service or other administrators either alone or in conjunction with other officials.  The municipal 
survey was sent to the city or village manager, where applicable, or to the mayor or village president if 
there was no professional manager.  As with townships, some surveys were delegated to administrators, 
especially those responsible for social services.   
The response rate for townships was over 60%, with 68 of the 114 townships completing the 
survey.  Townships who responded to the survey are similar to those who did not respond in terms of 
demographic and socio‐economic characteristics such as population, income per capita, and percent 
poverty population.  However, respondent townships do have significantly greater population density 
and significant financial differences.   Specifically, they spend a larger percentage of their budget on 
health and welfare and have higher health and welfare services expenditures per capita, but they have 
lower total expenditures per capita than nonrespondents.   Respondent townships also have higher 
equalized assessed value for each square mile within the jurisdiction, but are not wealthier in terms of 
property values per capita.   Thus, the townships who responded to our survey appear to place a higher 
                                                            
12 While the 2000 Census is the most complete source of information on the population in the metropolitan area, 
the 2006 American Community Survey conducted by the U.S. Bureau of the Census, which has data for places with 
a population of more than 65,000,  shows continued increases in poverty and immigration for these satellite cities.  
The Brookings Institution (2008) study on the Earned Income Tax Credit shows some growth of the working poor in 
the inner suburbs of Chicago, within Cook and DuPage Counties.   
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priority on social services spending than townships who did not respond, and our survey results must be 
viewed from this perspective.    
Municipalities had a lower response rate of 27%, with only 44 municipalities responding out of 165 
that were sent the survey.    Municipal respondents are significantly larger both in terms of population 
and land area, are less dependent on property taxes, and  more dependent on sales taxes.  However, 
there is no other statistically significant differences between respondents and nonrespondents on other 
demographic, socio‐economic, or financial characteristics.  Although the majority of municipal survey 
respondents are from Cook County due to its greater number of municipalities, response rates do not 
vary by county, home rule, or administrative structure.     
Other sources for this study include the initial phone interviews as well as later site visits to 
townships (see the cases described in this study).  Case studies were selected to highlight interesting 
programs or strategies for human service delivery to illustrate some of the trends covered by the 
surveys.  Financial, demographic, and socio‐economic data are analyzed here for all 114 townships and 
264 municipalities in the Chicago metropolitan region.  Data cover different years from 1999 to 2006, 
depending on the source:  the U.S. Bureau of the Census,13 Illinois Department of Revenue (IDOR), 
Illinois Office of the Comptroller, and the Illinois Department of Transportation.  
   
                                                            
13 US Census Bureau data are taken from the 1980, 1990 and 2000 decennial censuses and the 2002 Census of 
Governments. 
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